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土地利用总体规划中农村居民点综合整治研究
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摘　要　本文阐述了土地利用总体规划中农村居民点综合整治的意义及整体思路。在对政和县农村居民点用地

现状分析的基础上，结合土地利用总体规划，合理测算了到２０２０年政和县农村居民点潜力与整治目标，提出了不

同区域农村居民点综合整治的模式以及促进农村居民点综合整治目标实施的建议。
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１　研究背景

１．１　内涵
农村居民点综合整治是指依据土地利用总体

规划，以土地整治和城乡建设用地增减挂钩为平
台，采取综合措施，对农村低效利用的建设用地进
行整治并新增耕地，实现城镇建设用地增加与农村
建设用地减少相挂钩，建设用地总量保持平衡［１］。
也就是对空心村、空心房、危旧房等农村宅基地和
其他建设用地重新规划、整治，一部分复垦为耕地，
一部分改建为新村。
农村居民点综合整治的主要任务是：开展农田整

治，对耕地、宅基地和集体建设用地进行整理复垦，在
增加耕地的同时，建设高标准农田；推进村庄整治，对
农村基础设施和公共设施建设、农民旧房改造、新居
建设等进行统筹规划和更新建设；在依法依规推进集
体建设用地流转的基础上，促进农村非农产业的发展
和农民致富；通过城乡建设用地增减挂钩，将农村富
余的建设用地指标调剂到城镇使用，获得土地增值收
益反哺农村，发展农业，繁荣农村，致富农民。

１．２　意义
农村居民点综合整治是土地利用总体规划的

组成部分与延伸，是规范土地开发整理行为、落实
土地利用总体规划确定的土地开发整理目标的重

要手段，其主要目的是为在区域内实现对土地的可
持续利用，开展土地整理复垦开发工作提供科学的
依据，规范土地开发整理工作，科学指导土地开发
整理行为，确保土地利用总体规划和耕地总量动态
平衡目标的实现，以满足经济和社会可持续发展对
土地资源的需求。
农村居民点综合整治是实现城乡建设用地增

减挂钩的重要方法，是实现新增耕地，提高耕地质
量，多渠道增加城镇建设用地指标，促进土地节约

集约利用的重要途径。以农村土地综合整治新增
加的耕地，实现对城乡建设占用耕地和区域耕地总
量的有效补充，实现城乡统筹中“保护耕地与保障
建设”的双赢。
实行农村居民点综合整治，将城镇建设用地收益

反哺农村，可扩展城市反哺农村的资金渠道，保障城
镇建设用地，促进城乡经济社会协调发展，有利于促
进城乡统筹发展；实施农村居民点综合整治，对农村
宅基地和其他建设用地进行重新规划和综合利用，引
导农村集中建设和村民有序转移，将促进自然村向中
心村和集镇聚集，农村村民向住宅小区、新型社区和
小城镇集中，有利于加快推进小城镇综合改革建设和
城镇化进程；实施农村居民点综合整治，对村庄建设
用地进行复垦，建设农村住宅小区，完善农村基础设
施，将有力带动城乡投资与消费需求，有利于扩大内
需拉动经济增长；结合农田基本建设，对田、水、路、
林、村进行综合整治，将有效增加耕地面积，提高耕地
质量，改善农业生产条件和农村人居环境，有利于保
护耕地和生态环境［２］。

１．３　思路
农村居民点综合整治的整体思路：通过对待整

治区的现状调查，分析统计待整治区现状规模。同
时，利用影像图与现状图的套叠，分析统计空心房、
空心村、危房等的位置、规模，并以此确定拆旧区规
模和位置。结合拆旧区人口、户数及调查所得的相
关标准确定拆迁安置方案，在此基础上形成农村居
民点综合整治方案。
本文立足于已有的研究成果，以政和县农村居

民点为研究对象，依据政和县土地利用总体规划
（２００６—２０２０年），测算到２０２０年政和县农村居民
点整治的潜力，研究农村居民点整治的模式，划定
农村居民点拆旧区和整治安置区，从而推动城乡建
设用地增减挂钩工作的实施，促进城乡统筹发展。



３　农村居民点整治潜力分析

挖掘农村居民点用地的整理潜力，主要通过二个
方面来实现：一是依据相关法规条例的规定的用地控
制指标，集约节约用地，合理调整农村居民点用地布
局及规模；二是城镇化水平的提高，农村人口的减少，
导致的农村居民点用地面积的减少［３］。我们结合区
域的社会经济发展、城镇化发展速度等方面综合考
虑，动态的分析了农村居民点用地规模的变化情况。

３．１　调整人均建设用地标准，挖掘农村居民点潜力
人均建设用地标准法是《土地开发整理规划编

制手册》中规定的农村居民点整理潜力测算方法。
它依据现状居民点用地与确定的人均居民点建设

用地整理标准算出农村居民点整理潜力。
在此建立农村居民点整理潜力的估算模型：

Ｓ减１ ＝ （Ｐｏ－Ｐｔ）×Ｒｏ

其中：Ｓ减１—农村居民点用地因人均改变而减少的土地；

Ｐｏ—基准年农村居民点人均建设用地标准；

Ｐｔ—标准年农村居民点人均建设用地标准；

Ｒｏ—基准年农村人口数。

２００９年末政和县农村居民点用地面积为１５５２．
４８公顷，农村人口为１６５５５９人，人均用地为９３．７７
ｍ２。根据《村镇规划标准》（ＧＢ５０１８８－９３）中“村镇规
划人均建设用地指标表”各类指标控制要求，政和
县人均农村居民点用地面积比较合理，我们建议保
留现有的人均建设用地标准。

３．２　因城镇化进程整理出的土地
随着城镇化进程的加快，越来越多的农村人口涌

入城市，将导致区域城镇化水平的提高，农村规模减
小，农村人口相对减少，其农村居民点用地应当相应
减少。由于城乡二元结构的原因，农村人口城镇化时
常不是“整户城镇化”，这种情况中迁入不拆房的情况
存在比例较大，因此应当缩减农村居民点用地。
在此建立农村居民点整理潜力的估算模型：

Ｓ减２ ＝ （Ｒｏ－Ｒｔ）×Ｐｔ

其中：Ｓ减２—农村居民点用地因城镇化而减少的土地；

Ｒｏ—基准年农村人口数；

Ｒｔ—标准年农村人口数；

Ｐｔ—标准年农村居民点人均建设用地标准。

根据政和县土地利用总体规划专题研究

（２００６—２０２０年），到２０２０年政和县农村人口为１３．
５３万人，比２００９年１６５５５９人减少３０２５９人，利用
估算模型可以算出到２０２０年政和县农村居民点用
地因城镇化进程可整治潜力为２８３．７４公顷。
综上所述，２０１０—２０２０年政和县农村居民点综

合整治潜力为２８３．７４公顷。
通过对农村居民点用地规模、内部结构及空间

布局的调整，使农村居民点适度集中，提高农村居
民点土地利用强度，促进土地利用有序化、合理化、
科学化，并改善农民生产、生活条件和农村生态环
境，将土地可以转化成耕地、园地、林地和城镇建设
用地，从而可以改变城镇建设用地增加而农村居民
点用地没有相应减少的矛盾，达到城镇建设用地增
加与农村建设用地减少相挂钩。

４　农村居民点综合整治模式

政和县有丘陵山地区、山间盆地区等地形地貌，
各乡镇自然条件、经济条件也存在差异。一般情况
下，山区的经济发展水平、城镇化水平相对较低，土地
集约利用潜力较大；盆地区经济发展水平、城镇化水
平较高，农村居民点用地布局较为集中，集约利用程
度高。因此，地形地貌是影响农村居民点整治潜力的
主要因素。农村居民点用地整理应从实际出发，根据
不同区域的实际情况，采取不同模式［４］。

４．１　结合城镇扩张，逐步推动村庄综合整治
由于城镇化、工业化进程的加快，城镇人口的

增加，城镇规模将逐步扩大。城乡结合部、中心村
周边的农村居民点，利用城镇、中心村较完善的道
路、供水、供电及其他基础设施，先试先行开展农村
居民点综合整治。这种就地安置为主的农村居民
点综合整治主要通过土地资源整合，调整村庄内部
布局，集约节约利用土地，控制农村居民点规模，将
农村居民点整理复垦为耕地。到２０２０年，进行以就
地安置为主的农村居民点综合整治面积为７７．６７公
顷，拆旧区面积为７７．６７公顷，主要分布在中心城
区、集镇周边的村庄；整治安置区面积为３８．８４公
顷，整治安置区大部分安排在拆旧区域，按照“一户
一宅”和户均标准，合理压缩规模就地重建。

４．２　结合新农村建设，全面推进村庄综合整治
结合社会主义新农村建设工程，完善村庄道路、

供水、供电、电信、卫生及教育等基础设施，撤并小型
村庄，拆除空心村，量力而行推动农村居民点综合整
治。这种整村搬迁型的农村居民点综合整治主要通
过合理安排新农村建设用地，以及人口城镇化进行异
地安置，鼓励农民购置城镇住房或搬迁到中心村新村
居住，实现土地综合整治。到２０２０年，进行以整体搬
迁为主的农村居民点综合整治面积为３６．１２公顷，拆
旧区面积为３６．１２公顷，主要分布在山区边远地区的
部分自然村落；整治安置区面积为１８．０６公顷，异地
安置安排在土地利用总体规划确定的集镇建设区、新
农村建设区和行政村所在地。
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４．３　结合村庄零星居民点整理，努力开展村庄综
合整治

　　对于分散独立、规模较小的农村居民点，通过
合并村庄和村庄内部的闲置宅基地、空闲地复垦，
优化调整用地布局和结构，分期实施农村居民点综
合整治。到２０２０年，进行以零星居民点整理为主的
农村居民点综合整治面积为６６．８３公顷，拆旧区面
积为６６．８３公顷，整治安置区面积为３３．４２公顷。

５　对农村居民点综合整治的建议

５．１　加强规划的指导作用
土地整理有其自身规律，科学的土地整理应该有

科学的理论指导，因此，我们必须以土地利用总体规
划为依据，科学编制农村居民点综合整治专项规划、
村镇规划，加强土地整治的理论研究、模式研究、利益
机制研究、规划设计技术标准制定、土地整治的综合
效益分析研究等。农村建设用地规划要坚持高起点、
高标准，要以城乡一体化规划、农村现代化和城镇体
系规划为依据，明确村镇建设的长远规划格局，充分
重视村内原有基础设施和建筑物的分布格局，处理好
与原有基础设施及建筑之间的关系［５］。

５．２　加大土地整治资金投入
要改进土地整治专项资金征收和使用管理，确

保新增建设用地土地有偿使用费、用于农业土地开
发的土地出让收入、耕地开垦费和土地复垦费等专
项资金依法足额征收和使用，切实发挥其在土地整
治中的主体和带动作用。要按照“渠道不乱、用途
不变、专账管理、统筹安排、各计其功”的管理原则，
有效整合使用涉农资金。探索用地指标市场运作
机制，完善财税和金融支持政策［６］。

５．３　加强项目管理
农村居民点综合整治中的拆旧区必须按照国

家和省土地开发整理的有关规定实行项目管理，确
保土地整治的数量、质量标准达到规定要求。项目
立项材料由县级业务主管部门负责编制，县级业务

主管部门批复，并报省级业务主管部门备案，未经
批复、备案的项目一律无效。项目实施应当严格按
照土地开发整理的有关规定，实行法人负责制、公
告制、工程招投标制、合同制和工程监理制，充分体
现公开、公平、公正，规范项目运作。项目竣工后，
认真组织资金审计和项目验收，对审计、验收不合
格的项目责令其返工、整改，确保项目资金使用合
理、合规，工程建设及复垦的土地数量、质量符合有
关规定要求。

５．４　积极引导公众参与
采取各种方式向群众宣传农村居民点综合整

治的目的、意义和政策，增进广大群众，特别是整
治区域内居民对整治工作的理解支持，制订优惠
政策，如采取“谁投资，谁受益”等引导公众积极参
与土地整治，充分增强广大群众的参与意识和创
新能力，奠定落实农村居民点综合整治工作的群
众基础。
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